KOMMISSIONEN / ITALIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F. G. JACOBS
fremsat den 12. juni 1990 *

Haje Domstol.

1. Kommissionen har i denne sag nedlagt
pistand om, at det statueres, at Den Ita-
lienske Republik ikke har overholdt de for-
pligtelser, der pahviler den i henhold til
E@F-Trakeatens artikel 30 og Ridets direk-
tiv 77/93/EQF (EFT L 26, s. 20), idet den
har forbudt import af grapefrugt fra andre
mediemsstater via grenseovergange pa land-
jorden. Ifelge artikel 1, stk. 1, i direktiv
77/93 vedrerer det »foranstaltninger til be-
skyttelse mod indslebning i medlemssta-
terne af skadegerere pa planter eller plante-
produkter fra andre medlemsstater eller fra
tredjelande«. Artikel 4, stk. 2, bestemmer:

»Medlemsstaterne kan:

a) foreskrive, at de i bilag 111, del B, anforte
planter, planteprodukter eller andre dem
vedrorende objekter ikke ma fores ind pa
deres omride

I bilag 1IL. B er der i forbindelse med navnet
»Italien« anfort benzevnelsen »citrusplanter«.
Det er ubestridt, at dette udiryk omfatter
grapefrugt.

* Originalsprog: cngelsk.

2. T begyndelsen af firserne kunne grape-
frugt indferes til Italien via et vist antal ind-
gangssteder ved veje, jernbaner, lufthavne
og havne. Den italienske lovgivning herom
blev senere @ndret flere gange; siledes den
18. januar 1985, hvor en ministeriel be-
kendtgarelse blev udstedt (jfr. GURI nr. 17
af 21.1.1985, s. 425), hvorefter indfersler af
grapefrugt til Italien skulle finde sted via
fem havne, benzvnt med navn. Samtlige an-
dre indgangssteder — i 1980 var antallet
stort — var derefter lukket for de nzvnte
indfersler. Antallet af havne, hvorigennem
grapefrugt kunne indferes til Italien, er der-
efter blevet forhejet lidt, mens de ovrige
indgangssteder er forblevet lukket for disse
indfersler.

3. Nedsezttelsen af antallet af indgangsste-
der, hvorigennem grapefrugt kunne indfores
til Iralien, fandt sted pa baggrund af en eks-
ponentiel vekst i mengden af grapefrugt,
der blev indfert fra andre medlemsstater. De
tal, som Kommissionen piA Domstolens an-
modning har fremlagt, viser, at selv om ho-
vedparten af den grapefrugt, der indfortes
til Italien mellem 1980 og 1989, var indfert
fra wedjelande, var de mengder, der indfor-
tes fra andre medlemsstater — herunder
grapefrugt produceret i ikke-medlemsstater
— steget fra 85000 kg i 1980 til 6 184 000
kg 1 1983. Jeg skal her pipege, at der den 8.
marts 1984 blev udstedt en ministericl be-
kendtgerelse (jfr. GURI nr. 83 af 23.3.1984,
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s. 2505), hvori der for ferste gang blev fast-
sat en serlig ordning for grapefrugt og fore-
taget en vasentlig endring af antallet af au-
toriserede indgangssteder i Italien. I 1988
var indferslerne fra andre medlemsstater fal-
det til 167 000 kg. Det felgende ar blev der
end ikke indfert grapefrugt til Italien fra an-
dre medlemsstater. '

4. Kommissionen har oplyst — uden at den
italienske regering har bestridt det — at
indferslerne af grapefrugt fra andre med-
lemsstater hovedsageligt fandt sted over
land, mens indferslerne fra tredjelande som
hovedregel fandt sted ad sevejen. Rege-
ringen har medgivet, at den italienske pro-
duktion af grapefrugt er begrenset og ikke
kan opfylde eftersporgslen.

5. Den italienske regerings befuldmagti-
gede har under den mundtlige forhandling
fremhavet, at indferslerne til Italien af gra-
pefrugt fra andre medlemsstater ifelge de
oplysninger, som Kommissionen har frem-
lagt, var hajere i 1986 end i 1985. Han har
ligeledes anfert, at de manglende indfersler
fra andre medlemsstater i 1989 skyldtes ud-
stedelsen den 30. marts 1988 af en ministe-
riel bekendtgarelse (jfr. GURI nr. 107 af
9.5.1988, s. 11), hvorved der foruden en
forhajelse af antallet af havne til syv, hvori
gennem grapefrugt kunne indferes til Ttu-
lien, blev stillet som supplerende betingelse,
at indferslerne af grapefrugt skulle transpor-
teres direkte til Italien uden om tredjelande.

6. Dette forbud mod indirekte indforsler er
ikke blevet anfzgtet af Kommissionen i for-
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bindelse med dens segsmil, men det synes
at fratage Kommissionens segsmal en stor
del af dets genstand. Sifremt den anfegtede
foranstaltning i dette tilflde, nemlig for-
buddet mod at indfere grapefrugt fra andre
medlemsstater via grenseovergange pa land-
jorden, bliver erkleret ulovlig vil ophewvel-
sen af forbuddet neppe have nogen virk-
ning, sifremt forbuddet mod indirekte ind-
forsler fortsat opretholdes. Da Frankrig er
den eneste medlemsstat, der har falles
grense med Italien, vil resultatet ganske en-
kelt vere at ibne grensen for indfersel af
grapefrugt, der er produceret i Frankrig;
selv om Frankrig tilsyneladende producerer
citrusfrugter, er det ikke pi grundlag af de
oplysninger, som Domstolen er i besiddelse
af, klart, om" Frankrig producerer grape-
frugt. Man kan derfor tvivle pd, om denne
sag har praktiske virkninger.

7. Ikke desto mindre ber Domstolen efter
min opfattelse tage stilling til den tilsidesat-
telse af fallesskabsretten, som Kommissio-
nen har gjort gxldende, selv om den ita-
lienske regering ikke har havdet det mod-
satte. Den narmere rzkkevidde og virknin-
gerne af forbuddet mod indirekte indfersler
¢c ikke abenbare pa baggrund af de oplys-
ninger, som Domstolen er i besiddelse af.
Man kan ikke udelukke muligheden af, at
indferslerne af grapefrugt kan pavirkes af
forbuddet mod indfarsler over land uafhen-
gigt af forbuddet mod indirekte indfersler.
Hertil kommer, at Domstolens afgerelse i
denne sag kan anvendes i forbindelse med
vurderingen, om forbuddet mod indirekte
indfersler er lovligt, og siledes komme et
seerskilt segsmal vedrerende dette forbud i
forkebet. Jeg vil derfor vende tilbage til
sporgsmalet, om den Italienske Republik har
handlet lovligt ved at krzve, at indfersler af
grapefrugt skal ske ad sevejen.
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8. De restriktioner, som sagen omhandler,
blev angiveligt indfert for at forhindre ind-
slebning i Italien af skadegarere, fordi de
italienske citrusfrugter efter sigende er
blandt de sundeste i verden. Den italienske
regering har anfort, at udstedelsen af sa-
danne forbud er hjemlet i artikel 4, stk. 2,
litra a), og bilag III. B.1 i direktiv 77/93.
Ifolge regeringens opfattelse er kravet om,
at grapefrugt kun kan indferes via havne,
den eneste made, hvorpa en egentlig fytosa-
niter kontrol kan gennemfores. En sidan
kontrol skal ifelge regeringen gennemfores
pa det tidspunke, hvor lasten ankommer til
havnen og skal losses. Det er upraktisk at
gennemfore kontrollen, nir en grense pas-
seres, fordi der mangler kvalificeret perso-
nale, fordi partierne ikke let kan aflzsses og
underseges under fysisk isolerede forhold,
hvilket er nedvendigt for at afslere skadege-
rerne. Ydermere gor en losning i havnene
det ifelge den italienske regering lettere at
afslore citrusfrugter, der er skjult blandt an-
dre typer frugt. Smittefaren fra ulovligt ind-
fert frugt anser den italienske regering for
at veere serlig hej.

9. Rédet har, da det udstedte artikel 4, stk.
2, litra a), 1 direktiv 77/93 anerkendt, at der
eksisterer de swmrlige fytosanitzre risici,
navnlig ved indfersel af citrusfrugter. Kom-
missionen bestrider ikke, at der er behov for
en skerpet kontrol il sikring af, at indfert
grapefrugt ikke skjuler skadegerere, men
den fastholder, at de foranstaltninger, som
den italienske regering har truffet til at ni
dette mal, er uforholdsmzssige og diskrimi-
nerende; uforholdsmessige derved, at ita-
lienske citrusafgreders sundhed kan beskyt-
tes ved hjzlp af andre midler, som berarer
samhandelen i Fellesskabet mindre; diskri-
minerende derved, at de er mere byrdefulde
for indfersler fra andre medlemsstater end

indfersler fra tredjelande. Kommissionen
har anfert, at lukningen af samtlige grense-
overgange pd landjorden for indfersel af
grapefrugt ul Italien er i strid med savel di-
rektiv 77/93 som Traktatens artikel 30.

10. Kommissionen har sivel i abningsskri-
velsen som i den begrundede udtalelse be-
handlet et vist antal abenbare indvendinger
mod en sidan konklusion. For det ferste har
Kommissionen anfert, at selv om grapefrugt
normalt har oprindelse i tredjelande, finder
artikel 30 anvendelse, s4 snart den er bragt i
fri omseetning i en medlemsstat, jfr. Trakta-
tens artikel 9, stk. 2, og sag 41/76,
Donckerwolcke, premis 17 og 18 (Sml.
1976, s. 1921). Domstolen har i sag 8/74
Dassonville (Sml. 1974, s. 837) fastsliet, at
medlemsstaterne ikke uden en rimelig be-
grundelse kan diskriminere mellem produk-
ter, der er i fri omsetning i Fellesskabet, og
produkter, der indferes direkte fra tredje-
lande. Grapefrugt er ganske vist omfattet af
den falles markedsordning for frugt og
gronsager i forordning (EQF) nr. 1035/72
(EFT 1972 11, s. 423) med senere =ndrin-
ger, men artikel 30 er en integrerende del af
denne ordning. Den italienske regering har
ikke bestridt dette.

11. Derfor og pa baggrund af det forhold,
at virkningen af den anfxgtede italienske
lovgivning er at gere det vanskeligere at
indfere grapefrugt til Italien, i det mindste
fra visse andre medlemsstater, falder lovgiv-
ningen ind under Traktatens artikel 30,
medmindre den er begrundet i henhold til
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artikel 36. Den italienske regering har an-
fort, at artikel 4, stk. 2, litra a), 1 direktiv
_ 77/93 uathengigt af artikel 36 giver de pa-
geldende medlemsstater en generel og ube-
grenset hjemmel til at forbyde import af
grapefrugt. Dette argument mi jeg afvise.
De befgjelser, som er givet medlemsstaterne
i direktivet, skal udeves i overensstemmelse
med Traktaten. I dette tilfelde betyder det,
at restriktionerne for indfersler fra andre
medlemsstater skal vaere berettiget i henhold
til Traktatens artikel 36, for si vidt de er
nedvendige af hensyn til plantesundheden.
Er deue ikke rigtigt, eller er formélet med
artikel 4, stk. 2, litra a), i direktiv 77/93 at
fravige Traktatens artikel 30 under omsten-
digheder, der ikke falder ind under artikel
36, skal artikel 4, stk. 2, litra a), i stedet for
vurderes i lyset af fellesskabsinstitutionernes
forpligtelse til »at respektere de frie varebe-
vagelser inden for Fallesskabet, som er et
af fzllesmarkedets grundleggende princip-
per«, jfr. sag 37/83 Rewe-Zentrale mod
Landwirtschaftskammer Rheinland, premis
18, Sml. 1984, s. 1229).

12. Jeg mener ikke, at det er nedvendigt i
denne sammenhzng at undersege sporgsma-
let, om artikel 4, stk. 2, litra a) 1 direktiv
77/93 er gyldig, da bestemmelsen — kor-
rekt fortolket — under ingen omstzndighe-
der er i strid med Traktaten. Da bestemmel-
sen giver visse medlemsstater hjemmel til at
fravige det grundleggende princip om frie
varebevegelser, skal artikel 4, stk. 2, litra a),
i direkiiv 77/93 fortolkes indskrenkende.
Det betyder navnlig, at den skal forstas sile-
des, at den kun tillader restriktioner for ind-
forsler fra andre medlemsstater, nir de ge-
nerelle retsprincipper — navnlig om propor-
tionalitet og ligebehandling — er overholdt.
Den kan siledes ikke fortolkes, som om det
er tilladt at indfere restriktioner for indfer-
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sler, der gir ud over, hvad der er nedven-
digt for at forhindre indslaebning af skade-
gorere, eller som diskriminerer vilkarligt
mellem indfersler fra andre medlemsstater
og indfersler fra tredjelande. Artikel 4, stk.
2, litra a), i direktiv 77/93 skal dog forstis
saledes, at nar artiklen under visse betingel-
ser indeholder hjemmel til et fuldstendigt
forbud mod import af citrusfrugter, er det
tilladt at indfere mindre strenge restriktio-
ner, nir det derved er muligt at forhindre
indslebning af skadegorere i den pagzl-
dende medlemsstat.

13. Artikel 4, stk. 2, litra a), er ganske en-
kelt udtryk for, at fellesskabslovgiver har
erkendt, at citrusfrugter er udsat for syg-
domme, som der kan vzre behov for en
serlig beskyttelse imod. Direktivet bliver
derved mere omfattende og fir karakter af
at vere en kodeks for beskyttelsesforanstalt-
ninger, der kan treffes mod indslebning af
skadegarere pd planter. Formalet med be-
stemmelsen er dog efter min mening ikke at
skabe undtagelser til Traktatens regler om
frie varebevagelser i tilfelde, hvor der tidli-
gere ikke fandtes sidanne undtagelser.

14. Hovedproblemet er derfor, om Italien
kunne have beskyttet sine citrusafgreder
mod indslxbning af skadegerere fra udlan-
det ved hjelp af foranstaltninger, der ville
have en mindre skadelig indflydelse pd sam-
handelen inden for Fellesskabet. Besvarel-
sen af dette sporgsmil athznger af, om det 1
forbindelse med indfaersel af grapefrugt er
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muligt i praksis at foretage de nadvendige
undersegelser ved andre indgangssteder end
i havnene. Det pahviler den italienske rege-
ring at godtgere, at spargsmilene skal be-
svares benzgtende, jfr. sag 251/78, Denka-
vit Futtermittel, preemis 24 (Sml. 1979,
5. 3369).

15. Jeg skal derfor vende mig til spergsma-
let om, hvorvidt den italienske regering har
godtgjort, at det i praksis ikke er muligt at
underkaste grapefrugt, der feres ind i Italien
over land, en kontrol, der sikrer, at de ikke
medferer plantesygdomme. Kommissionen
har i sin abningsskrivelse og i den begrun-
dede udtalelse foresliet et antal mader at
gore dette pA. Disse forslag er ikke blevet
gentaget i stevningen eller i replikken, om
end det er relevant at gennemga dem i for-
bindelse med vurderingen af, om den ita-
lienske regering har godigjort, at den an-
fegtede lovgivning er i overensstemmelse
med proportionalitetsprincippet.

16. Kommissionen har medgivet, at det er
nedvendigt at aflzesse frugterne for at kunne
gennemfore en korrekt kontrol, og den
medgiver endog, at dette kan veere vanskeli-
gere ved grenseovergange p& landjorden
end i havne. Den foreslar imidlertid, at pro-
dukterne plomberes ved passagen af gren-
sen og derefter kontrolleres p4 italiensk om-
rade pi et mere passende sted, miske i en
havn, safremt der er en i nzrheden.

17. 1 denne sammenh@ng har Kommissio-
nen i replikken henvist til artikel 11, stk. 3, i

direktiv 77/93, som @ndret ved artikel 1,
stk. 7, i direktiv 88/572/EQF (EFT L 313,
s. 39), som medlemsstaterne skulle efter-
komme senest den 1. januar 1989. Ifelge
den sidstnzvnte bestemmelse skulle med-
lemsstaterne treeffe passende foranstaltnin-
ger for at sikre, at gennemferelsen af kon-
trol ved gransen for at sikre overholdelse af
direktivets artikel 4 gradvist kunne afvikles.
Ifelge artikel 11, stk. 3, skal denne kontrol
»foretages pa planters, planteprodukters el-
ler andre objekters bestemmelsessted eller pi
et andet udpeget sted, der ber valges, si der
mindst muligt gribes forstyrrende ind i de
pigeldende planters, planteprodukters eller
andre objekters forsendelse«. Selv om de
italienske myndigheder har ret til at kraeve,
at de partier, der indfores over land, afles-
ses ved grensen, har Kommissionen anfert,
at det under alle omstendigheder pahviler
transportvirksomhederne at  transportere
produkterne pA en sidan méade, at dette er
muligt. Resultatet heraf vil ikke altid vere
urimelige forsinkelser.

18. Kommissionen er heller ikke overbevist
om, at der 1 Italien ikke findes et tilstrekke-
ligt antal kvalificerede personer til at gen-
nemfare kontrol ved greenseovergangene pa
landjorden. Efter dens opfattelse kan Italien
uden urimelige omkostninger sikre sig, at
kontrollererne er til stede pa bestemte tids-
punkter, eventuelt via en forudgiende med-
delelse fra transportvirksomhederne om, at
der er brug for kontrolpersonalets tilstede-
varelse, pA samme made som ved skibes an-
komst, der dbenbart meddeles pi forhind.
Kommissionen har fremhevet, at fytosani-
teere sagkyndige ifelge italiensk lovgivning
skal veere til stede ved et vist antal grense-
overgange pi landjorden, og har anfert, at
det ikke vil veere vanskeligt at uddanne disse
sagkyndige til at undersege grapefrugt.
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19. Den italienske regering har efter min
opfattelse ikke pavist, at disse forslag er
ufornuftige. Den har ganske enkelt anfert,
at det medfarer overdrevent indviklede for-
hold, organisationsvanskeligheder og om-
kostninger sivel for importererne som for
de myndigheder, der skal gennemfare den
krevede kontrol. Regeringen har tilfgjet, at
Kommissionen overskrider sin kompetence,
idet den seger at pavirke organisationen af
den italienske administration.

20. Disse indvendinger finder jeg ikke over-
bevisende. Kommissionen soger ikke at pa-
virke de interne administrative forhold i Ita-
-lien, men seger ganske enkelt at godtgare,
at de restriktioner, som de italienske myn-
digheder har indfert vedrerende indfarsel af
grapefrugt, er uforholdsmeassige, fordi det
angivne formal kan nis ved hjzlp af andre
foranstaltninger, der er mindre skadelige for
samhandelen inden for Fallesskabet.

21. Vedrerende sporgsmilet om omkostnin-
ger og administrative vanskeligheder har
Domstolen klart fastsliet i sag 104/75 de
Peijper, premis 18 (Sml. 1976, s. 613), at
Trakeatens artikel 36 ikke kan paberibes
som begrundelse for en lovgivning eller
praksis, der medferer restriktioner for de
frie varebevaegelser, der »vasentligst skyldes
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et gnske om at begrense den administrative
byrde eller de offentlige udgifter, medmin-
dre denne byrde eller disse udgifter uden
nevate lovgivning eller praksis klart ville
overskride grenserne for, hvad der med ri-
melighed kan forlanges«.

22. Efter min opfattelse har den italienske
regering ikke godtgjort, at tilladelsen til at
indfere grapefrugt til Italien over land med-
forer en urimelig administrativ byrde eller
overdrevne offentlige udgifter. Jeg skal be-
merke, at indtil begyndelsen af 1985 kunne
sddanne indfersler finde sted gennem et vist
antal grenseovergange pd landjorden. Den
italienske regering har ikke p4 Domstolens
anmodning veret i stand til at pege pa et
bestemt forhold, som f. eks. sterkt stigende
mengder smittede produkter eller ulovlige
indforsler til italiensk omride, hidrerende
fra udlandet, som i givet fald kan forklare
beslutningen fra 1985 om at begrznse ind-
forslerne af grapefrugt ved at reducere an-
tallet af indgangssteder tl et vist antal
havne, benaevnt ved navn.

23. Spergsmalet om omkostningerne ved
indfersel af grapefrugt til Italien over land
snarere end ad sevejen er klart et problem,
som m4 loses af de pigzldende importerer.
Kommissionen har ikke foresliet, at indfer-
sler af grapefrugt fra andre medlemsstater
og foretaget ad sevejen skal forbydes.
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24. Sammenfattende er det min opfattelse, at den italienske regering ikke har
godtgjort, at lukningen af grenseovergangene pa landjorden for indfersler af gra-
pefrugt, fra andre medlemsstater, var nedvendig for at hindre indslebning til Ita-
lien af skadegarere, der findes pa visse planter. Jeg skal derfor foresld Domstolen,
at den:

1) statuerer, at Den Italienske Republik ikke har overholdt sine forpligtelser i hen-
hold til E@F-Traktatens artikel 30, idet den har forbudt indfersel af grapefrugt

fra andre medlemsstater via grenseovergange pa landjorden;

2) tilpligter Den Italienske Republik at betale sagens omkostninger.
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